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Pawel Chmielnicki"

Status Polskiej Organizacji Turystycznej i tryb pracy jej
organéw

1. Wprowadzenie

Celem rozwazan, jakie ujete zostaly w posta¢ niniejszego artykutu, jest — po
pierwsze — ustalenie, czy prawne regulacje dziatania Polskiej Organizacji Turystycz-
nej moga stanowi¢ zrodlo przestanek do sformutowania pogladéw na temat granic
obszaru badan, okreslanego mianem ,,prawa turystycznego”. Kwestia ta posiada
walor, przede wszystkim, teoriopoznawczy. Normy dotyczace turystyki i dziatalnosci
gospodarczej prowadzonej w tym zakresie odnosza si¢ do rozmaitych zakresow regu-
lacji prawnych i — niejednokrotnie — wykazuja zupetnie odmienny charakter. Rodzi
to, w sposob oczywisty, zasadnicze trudnosci w ustaleniu kontekstow interpretacyj-
nych, zasad podejmowania dziatan i rozwigzywania problemow (dobrym przyktadem
zrédta takich trudnosci sa, omawiane nizej, przepisy odnoszace si¢ do Polskiej Orga-
nizacji Turystycznej). Nalezy podkresli¢, iz celem niniejszych wywoddw nie jest
dodawanie pojedynczych elementdw do enumeratywnego katalogu spraw, ktore
mogg by¢ objete normami zaliczanymi do prawa turystycznego. Na tym etapie roz-
woju wspomnianego obszaru badan naukowych celowe wydaje si¢, bowiem, stoso-
wanie ekstensywnej egzegezy terminu ,,prawo turystyczne”. W przypadku ksztattuja-
cej si¢ dyscypliny naukowej wskazane jest, aby dazy¢ najpierw do ustalenia maksy-
malnego zasiggu tresci, jakie potencjalnie pozostaja w obszarze zainteresowan ba-
dawczych. Dopiero w nastgpnej kolejnosci moze nastapi¢ weryfikacja zgromadzo-
nych przestanek i wylaczenie niektorych, nieadekwatnych, zagadnien z ram danej
dyscypliny. Dlatego tez cel czynionych w niniejszym artykule rozwazan jest bardziej
generalny — chodzi o wskazanie niektorych typow regulacji prawnych, jakie powinny
by¢ wzigte pod uwage, zdaniem autora, w procesie ustalania zakresu przedmiotowe-
go terminu ,,prawo turystyczne”.

Kolejny problem poruszony w artykule ma znacznie zaréwno teoretyczne, jak i —
dos¢ istotne — praktyczne. Chodzi bowiem o ustalenie charakteru prawnego podmio-
tu, ktorego dziatalno$¢ ma niebagatelne znaczenie dla rozwoju turystyki. Okreslenie
statusu Polskiej Organizacji Turystycznej pozostaje w bezposrednim zwiazku z usta-
leniem mozliwosci dziatania jej organdw, a takze kontekstu regulacji prawnych
w jakich moze poruszaé si¢ organ legislacyjny odpowiedzialny za okreslenie ram
formalnych funkcjonowania Polskiej Organizacji Turystycznej i innych struktur dzia-
ajacych na rzecz rozwoju turystyki.

Wreszcie, po trzecie, celem rozwazan jest wyjasnienie istotnych watpliwosci
o duzym znaczeniu dla praktyki. Mianowicie, jaki jest charakter relacji prawnych
pomiedzy organami odpowiedzialnymi za funkcjonowanie Polskiej Organizacji Tu-
rystycznej, w jaki sposob rzutuje on na mozliwos¢ realizacji jej ustawowych zadan
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i czy mozna wyodrebnié jakie$ zatozenia (zasady) odnoszace si¢ do trybu pracy or-
ganow Polskiej Organizacji Turystyczne;.

W nawiazaniu do okreslonych powyzej celow badawczych zweryfikowane zosta-
ng okreslone tezy badawcze. Odnosnie zagadnienia pierwszego (rodzaje norm prawa
turystycznego) chodzi o stwierdzenie, czy prawo turystyczne jest obszarem badaw-
czym o charakterze — w zasadzie — homogenicznym (czy normy prawa turystycznego
wykazuja powigzania gldwnie z jedna dziedzing prawa, czy tez — wyraznie — z wie-
loma), czy tez — heterogenicznym, co byloby istotnym argumentem za wyemancy-
powaniem si¢ prawa turystycznego w odrgbna dyscypling naukowa.

Odnosnie zagadnienia drugiego (charakter prawny Polskiej Organizacji Tury-
stycznej), przypisanie jej istotnego kwantum zadan publicznych powoduje koniecz-
no$¢ ustalenia, czy Polska Organizacja Turystyczna jest podmiotem administracji
publicznej, a jesli tak, to jakiego rodzaju.

Co do trzeciego celu artykutu (charakter relacji pomigdzy podmiotami odpowie-
dzialnymi za funkcjonowanie Polskiej Organizacji Turystycznej i zasad ich pracy),
obowiazujace regulacje zmuszaja przede wszystkim do ustalenia, na ile organy Pol-
skiej Organizacji Turystycznej pozostaja samodzielne w dzialaniu, na ile za$ ich
dziatania determinowane sg przez wole¢ i decyzje naczelnych i centralnych organow
administracji publicznej.

2. Regulacje publicznego prawa ustrojowego jako element prawa
turystycznego

W nauce mozna spotka¢ stanowiska, zgodnie z ktorymi do wyodrgbnienia prawa
turystycznego jako dziedziny prawa juz doszlo. Jak wywodzi m.in. O. Kucharski,
w latach 70-tych i 80-tych XX w. istnialy w Polsce rozne, rozproszone regulacje
prawne, gtownie w formie zarzadzen centralnych organdw administracji panstwowej
ds. turystyki, regulujacych np. kwestie: organizowania turystyki zagranicznej, klasy-
fikacji 1 kategoryzacji zaktadow hotelarskich, dziatalno$¢ przewodnikéw turystycz-
nych i pilotdéw wycieczek zagranicznych. Wymienione regulacje byty wydawane bez
wyraznej delegacji ustawowej, za podstawe ich wydawania przyjmowano bowiem
ogolne normy kompetencyjne zawarte w ustawach o utworzeniu Gléwnego Komitetu
Kultury Fizycznej i Sportu i Gtéwnego Komitetu Turystyki. W zakresie zawierania
umow o ustugi turystyczne wiodacg role odgrywat kodeks cywilny. W potowie lat
80-tych ukazaty si¢ regulacje dotyczace dziatalnosci prywatnych biur podrézy. W ro-
ku 1988 uchwalono ustawe o dziatalnosci gospodarczej, ktdéra — w zakresie turystyki
— umozliwiata podjecie dziatalnosci turystycznej bez obowiazku uzyskiwania dodat-
kowych koncesji lub zezwolen. Przelomowe znaczenie miato uchwalenia ustawy
o ustugach turystycznych, co nastapito w roku 1997'. Powolany autor podkresla, iz
»howa dziedzina prawa” obejmuje nie tylko tematyke zawartg w ustawie o ustugach
turystycznych, ale roéwniez ,,zintegrowata” w sobie zawarte w innych aktach praw-
nych, w szczego6lnosci w kodeksie cywilnym, prawie celnym, paszportowym, prze-

! Szerzej zob. J. Gospodarek, Prawo turystyczne w zarysie, Bydgoszcz - Warszawa 2003, s. 25 i n.;
H. Zawistowska, [w:] J. Jarmul, J. Wrona, H. Zawistowska, Wplhyw procesu harmonizacji prawa
polskiego z prawem Unii Europejskiej na prawo turystyczne, Warszawa 2003 s. 34 i n.; M. Neste-
rowicz, Prawo turystyczne, Krakow 2003, s. 23 i n.
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wozowym, podatkowym, ochrony $rodowiska, ochrony doébr kultury, organizacji

turystycznych, ubezpieczeniowym itd.”.

Wedtug H. Zawistowskiej, prawo turystyczne od strony funkcjonalnej podzieli¢
mozna na cztery czgsci:

1) Regulacje odnoszace si¢ do strony podazowej rynku turystycznego. W jej sktad
wchodza akty prawne regulujace zasady podejmowania i prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej w zakresie ustug turystycznych.

2) Regulacje odnoszace si¢ do strony popytowej rynku turystycznego. Zaliczamy do
nich akty prawne majace na celu ochron¢ konsumenta.

3) Regulacje majace na celu ochrong i zachowanie walorow turystycznych tzn. ele-
mentow przyrodniczych i1 kulturowych, ktére maja znaczenie dla turystow
i przedsigbiorcow.

4) Inne regulacje majace znaczenie dla turystyki — przepisy paszportowe, wizowe,
celne, sanitarne itp.”.

Zaproponowana typologia sama w sobie nie przesadza charakteru (homogenicz-
nego, badz heterogenicznego) norm prawa turystycznego. Ma ona odniesienie do
przedmiotu regulacji, a nie charakteru norm. Podobnie, wspomniana wyzej kwestia
»skupienia” wokol pewnego typu umow, pewnych przepisow zwiazanych z obrotem
publicznoprawnym nie uzasadnia dostatecznie propozycji, aby umowy te badac
w obrebie osobnej dyscypliny wiedzy. Mozna wskazaé szereg przyktadow kontrak-
tow, ktorych dotycza jakies$ regulacje publicznoprawne. Istnieje wiele rodzajow dzia-
falno$ci gospodarczych, ktore moga by¢ podjete tylko po spetnieniu szczegdlnych
wymagan publicznoprawnych i moga by¢ prowadzone tylko w warunkach szczegdl-
nych reziméw publicznoprawnych. Zaistnienie takich okolicznosci nie jest jeszcze
przestanka do wysuwania tezy o mieszanym charakterze danej instytucji prawne;j,
badz obszaru badan. Na przyktad fakt, iz do dziatalno$ci gospodarczej w zakresie
gastronomii maja zastosowanie rdézne przepisy prawa administracyjnego, nie prowo-
kuje do wyodrgbniania regulacji prawnych dotyczacych zywienia zbiorowego
w osobne ,,prawo gastronomiczne”. Jednakze, w przypadku prawa turystycznego,
z normami o charakterze ewidentnie prywatnoprawnym (umowy w turystyce, odpo-
wiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu ushug turystycznych, itp.)
koegzystuja normy o charakterze publicznoprawnym stworzone specjalnie (wytacz-
nie) na uzytek uregulowania spraw zwigzanych z turystyka. W przypadku prawa
turystycznego, do takich norm naleza m.in. normy publicznego prawa ustrojowego,
a wsrdd nich przede wszystkim ustawa z dnia 25 czerwca 1999 r. o Polskiej Organi-
zacji Turystycznej® (cyt. dalej: u.POT). Ustawa ta konstytuuje zakres zadan publicz-
nych zwigzanych z turystyka i podmiot odpowiedzialny za ich wykonanie. Biorac
pod uwage rozlegtos¢ publicznoprawnych regulacji o charakterze materialnym
i procesowym, zawartych w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ustugach turystycz-

2 0. Kucharski, Harmonizacja polskiego prawa turystycznego z prawem Unii Europejskiej, referat
wygloszony na seminarium ,,Polska w Unii Europejskiej — 50 rocznica podpisania Traktatow rzym-
skich i 3 rocznica przystapienia Polski do UE”, Czgstochowa, 9 maja 2007 r.

3 H. Zawistowska, [w:] J. Jarmul, J. Wrona, H. Zawistowska, Wplyw procesu harmonizacji prawa
polskiego...,s. 7in.

*Dz.U. 21999 1., Nr 62, poz. 689 ze zm.
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nych’ nalezy dojs¢ do wniosku, iz mamy do czynienia z kompleksem znamien-
nych tylko dla turystyki regulacji publicznoprawnych (tzn. z zespotem powiazanych
przedmiotowo i podmiotowo norm prawa materialnego, procesowego i ustrojowego).
Zachodzi wigc sytuacja podobna, jak np. w przypadku prawa energetycznego, ktore-
go niekwestionowany, heterogeniczny charakter, majacy swoje zrodto w specjalnych,
publicznoprawnych regulacjach funkcjonowania rynku ustug energetycznych, powo-
duje emancypacje¢ tego obszaru badan w odrgbna dyscypling badan naukowa. Wydaje
sig, iz stanowi to istotny argument dla przyjecia, iz na prawo turystyczne sktadaja si¢
normy heterogeniczne, ktorych specyfika sktania do badania ich w ramach odrgbne;j
dyscypliny wiedzy.

3. Status Polskiej Organizacji Turystycznej

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o Polskiej Organizacji Turystycznej, Polska Orga-
nizacja Turystyczna jest panstwowa osoba prawna. Oczywiscie, nie wyjasnia to do-
statecznie natury prawnej tego podmiotu i jego roli. Z tego okreslenia wynika tylko
tyle, iz Polska Organizacja Turystyczna (dalej: POT) ma osobowos¢ prawng (w tym
miejscu rozumiang — rzecz jasna — w kontekscie norm prawa cywilnego). Z racji
wykonywanych zadan i rozwigzan organizacyjnych (o czym bedzie jeszcze mowa
nizej), POT jest tez osoba prawna prawa publicznegoﬁ, ktéra dziata przez swoje or-
gany. Specyfika os6b tego typu polega m.in. na tym, ze dysponujg one zdolnoscia
prawng zarowno w sferze prawa publicznego, jak i w sferze prawa prywatnego. Jed-
nakze, kwestia osobowosci prawnej nie przesadza o ustaleniu charakteru prawno-
ustrojowego POT. Aby wyjasni¢, czym — w istocie — jest Polska Organizacja Tury-
styczna, nalezy przeanalizowaé jej zadania oraz uprawnienia organéw w relacjach
z podmiotami pozostajacymi poza strukturg organizacyjng POT (zewnetrznych).

Ustawodawca postanowit (art. 1 u.POT), iz POT tworzona jest w celu wzmoc-
nienia promocji Polski w dziedzinie turystyki w kraju i za granica. Polska Organiza-
cja Turystyczna ma tworzy¢ warunki wspotpracy organow administracji rzadowej,
samorzadu terytorialnego i organizacji zrzeszajacych przedsigbiorcow z dziedziny
turystyki, w tym samorzadu gospodarczego i zawodowego, oraz stowarzyszen dziata-
jacych w tej dziedzinie.

Dalej, ustawodawca precyzuje (art. 3 u.POT), iz do zadan Polskiej Organizacji
Turystycznej nalezy:

1) promocja Polski jako kraju atrakcyjnego turystycznie,

2) zapewnianie funkcjonowania i rozwijania polskiego systemu informacji tury-
stycznej w kraju i na $wiecie,

3) inicjowanie, opiniowanie i wspomaganie planéw rozwoju i modernizacji infra-
struktury turystycznej,

4) wykonywanie innych zadan powierzonych przez organy i jednostki, o ktérych
mowa w art. 3 ust. 2 pkt 1 i 2, na zasadach okreslonych w umowie zawieranej
pomigdzy tymi organami i jednostkami a Polska Organizacja Turystyczna,

> T. jedn. Dz. U. z 2004 r., Nr 223, poz. 2268 ze zm.
8 Szerzej na tema pojecia osoby prawnej prawa publicznego zob. S. Fundowicz Pojecie osoby
prawnej prawa publicznego, Przeglad Sejmowy 1999, nr 2, s. 64 i n.
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5) inspirowanie tworzenia regionalnych organizacji turystycznych, obejmujacych
swoim zakresem dziatania obszar jednego Iub wigecej wojewodztw, oraz lokal-
nych organizacji turystycznych, obejmujacych swoim zakresem dziatania obszar
jednej lub wigcej jednostek samorzadu lokalnego, a takze z nimi wspoétdziatanie.
Wymienione wyzej zadania maja charakter publiczny i to — zasadniczo — rzado-

wy. Co prawda, samorzady terytorialne rowniez realizuja zadania zakresu promoc;ji

turystyki, jednakze w przypadku POT wyraznie postanowiono o realizacji zadan
nalezacych do organow administracji centralnej (rzadowej). Wynika to z przepisu
art. 3 ust. 2 u.POT, zgodnie z ktérym Polska Organizacja Turystyczna, wykonujac
swoje zadania, jedynie wspotpracuje zjednostkami samorzadu terytorialne-
go, regionalnymi i lokalnymi organizacjami turystycznymi, organizacjami zrzeszajg-
cymi przedsigbiorcéw z dziedziny turystyki, w tym samorzadu gospodarczego i za-
wodowego, oraz stowarzyszeniami dzialajacymi w tej dziedzinie i polskimi przed-
stawicielstwami zagranicznymi — w zakresie zadan wykonywanych za granica, przy
czym moze — jak juz byta o tym mowa wyzej, wykonywac zadania powierzone przez
niektére z tych podmiotéw (np. przez jednostki samorzadu terytorialnego), na pod-
stawie specjalnej umowy (nota bene, pytanie o charakter tej ,,umowy” to temat na
odrebne opracowanie). Natomiast w sprawach okreslonych w art. 27a ustawy z dnia

4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji rzqdowej7 Polska Organizacja Turystycz-

na wspomaga wlasciwego ministra. Okreslenie uzyte przez ustawodawce

(,,wspomaga”) jest do$¢ egzotyczne w konteks$cie znanej terminologii prawa publicz-

nego, jednakze nie da si¢ stworzonej przez nie sytuacji normatywnej rozumie¢ ina-

czej, niz jako partycypacje w realizacji zadan organu administracji rzadowe;j.

Przyjrzyjmy si¢ kompetencjom organéw Polskiej Organizacji Turystycznej. Or-
ganami Polskiej Organizacji Turystycznej sa: 1) Rada Polskiej Organizacji Tury-
stycznej, 2) Prezes Polskiej Organizacji Turystyczne;j.

Do kompetencji Rady Polskiej Organizacji Turystycznej nalezy w szczegdlnosci
(art. 6 u.POT):

1) przyjmowanie przedstawionych przez Prezesa POT projektow rocznych planow
finansowych,

2) przyjmowanie rocznych i wieloletnich programéw dziatania POT,

3) zatwierdzanie rocznych sprawozdan z dziatalnosci POT,

4) przyjmowanie rocznych sprawozdan finansowych POT,

5) opiniowanie kandydatow na stanowisko Prezesa i wiceprezesow POT,

6) okreslanie zasad wynagradzania pracownikdw POT i wymagan kwalifikacyjnych
wobec tych pracownikow.

Rada Polskiej Organizacji Turystycznej jest uprawniona ponadto do przedstawia-
nia opinii lub wnioskow (wlasciwym organom wtladzy publicznej) we wszystkich
sprawach dotyczacych dziatalnosci Polskiej Organizacji Turystycznej.

Do obowiazkéw Prezesa Polskiej Organizacji Turystycznej nalezy biezace reali-
zowanie zadan Polskiej Organizacji Turystycznej, a w szczegolnosci (art. 11 u.POT):

"Dz. U. 22007 r., Nr 65, poz. 437 ze zm.
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1) opracowywanie projektu rocznego planu finansowego Polskiej Organizacji Tury-
stycznej, a takze wystepowanie z wnioskami do wlasciwego ministra w sprawie
wysokosci dotacji budzetowej na realizacj¢ tych zadan,

2) opracowywanie projektow rocznych i wieloletnich programéw dziatania Polskiej
Organizacji Turystyczne;j,

3) przedstawianie Radzie Polskiej Organizacji Turystycznej i wlasciwemu mini-
strowi rocznych sprawozdan z dziatalnosci Polskiej Organizacji Turystyczne;j,

4) tworzenie jednostek organizacyjnych Polskiej Organizacji Turystycznej, w tym
jednostek wykonujacych zadania za granica, a zwlaszcza osrodkéw informacji tu-
rystycznej.

Zwraca uwage, iz wsrod wszystkich tych kompetencji brakuje uprawnien do
wladczego okreslania sytuacji 0sob fizycznych lub prawnych w imieniu panstwa (do
wydawania rozstrzygni¢¢). Dominuja natomiast uprawnienia (w tym okreslone na
zasadzie wytacznej wlasciwosci) do dziatan o charakterze organizacyjnym i ustugo-
wym.

W jaki sposob regulacje te wplywaja na okreslenie statusu Polskiej Organizacji
Turystycznej? Nie ulega watpliwosci, iz POT wykonuje zadania publiczne, przewaz-
nie rzadowej administracji centralnej, zas zakres tych zadan jest rozlegly. Na pewno
nie jest podmiotem prywatnym ($wiadcza o tym wyraznie postanowienia u.POT).
Czy jest podmiotem administracji? Jesli tak, to jakiego rodzaju?

Pojecie administracji moze by¢ rozumiane w rozmaity sposob i obejmowac moze
rozny krag organéw (podmiotdw) wyposazonych we wiladze, lub realizujacych zada-
nia publiczne. W waskim rozumieniu, pojg¢ciem administracji panstwowej moga by¢
objete wszystkie panstwowe podmioty administracji, tj. podmioty prowadzace dzia-
falnos¢ przygisywanq rzadowi panstwa i strukturom od niego zaleznym, lub z nim
powiazanym . Obok poje¢cia administracji panstwowej (niekiedy uzywanego zamien-
nie z pojeciem ,,administracja rzadowa”) funkcjonuje pojecie administracji publicz-
nej, ktore (obecnie) jest szersze od pojecia administracji panstwowej, gdyz obejmuje
ono pozostate podmioty spetniajace funkcje administracji panstwa, w tym przede
wszystkim zwiazki publicznoprawne’. Przy tak szerokim rozumieniu pojecia admini-
stracji publicznej, zaliczenie Polskiej Organizacji Turystycznej do systemu admini-
stracji publicznej nie powinno rodzi¢ trudnosci. Mozna nawet pokusi¢ si¢ o probe
zaliczenia POT do systemu administracji panstwowej (rzadowej). Nie jest to jednak
az tak istotne, gdyz tak czy inaczej strukturalny udziat POT w procesie wykonywania
zadan publicznych nie budzi watpliwosci. Trudniejsza kwestig jest ustalenie, jakiego
rodzaju elementem systemu administracji jest Polska Organizacja Turystyczna.

Brak przypisanych ustawowo kompetencji o charakterze wtadczym powoduje, iz
— w $wietle najszerzej akceptowanych definicji organu administracji — POT nie moze
by¢ uznana za organ administracji. Wystarczy w tym miejscu przypomniec¢, iz za
organ administracji uznawany jest podmiot znajdujacy si¢ w strukturze panstwa lub
samorzadu terytorialnego, ale wyodrgbniony organizacyjnie (ten warunek POT mo-
glaby spetni¢), umocowany ustawowo do dziatania w imieniu panstwa i na jego ra-

8 Por. W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 19.
% E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé¢ ogélna, Torufi 2001, s. 18.
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chunek (t¢ cech¢ rowniez spetnia POT), a ponadto wyposazony w prawo do korzy-
stania ze $rodkéw wladczych'®. Tej ostatniej cechy POT, jak juz wyzej wykazano,
nie posiada. Ustawa o Polskiej Organizacji Turystycznej nie wyposaza organdw POT
w kompetencje do dziatan wtadczych w imieniu panstwa (oczywiscie, chodzi o dzia-
fania w sferze zewnetrznej, a nie w obrgbie struktury organizacyjnej POT. Odpada
wigc mozliwos¢ zaklasyfikowania POT jako organu administracji. Polska Organiza-
cja Turystyczna moze by¢ co prawda, przy zaistnieniu okreslonych w teorii prawa
administracyjnego przestanek, okre§lona mianem organu administrujacego, jednakze
jest to zupelie inna kategoria, nie majaca bezposredniego, trwaltego odniesienia do
statusu POT"".

Polska Organizacja Turystyczna nie wykazuje cech urzedu administracji.
W ujeciu doktryny administracji i nauki prawa administracyjnego, urzad definiowany
jest jako zorganizowany zespot srodkow rzeczowych i 0sob (pracownikéw admini-
stracji publicznej) przydanych do pomocy organowi administracji celem merytorycz-
nej i technicznej obstugi tego organu'’. Polska Organizacja Turystyczna, jak juz
wspomniano, ,,wspomaga” organ centralny administracji, ale nie obstuguje go, nie
jest mu bezposrednio podporzadkowana.

Polska Organizacja Turystyczna nie jest tez korporacja", cho¢ lokalne i regional-
ne organizacje turystyczne dziataja na podstawie ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. —
Prawo o stowarzyszeniach'®. Korporacja jest podmiotem prawa, ktorej elementem
sktadowym jest wspolnota (grupa ludzi). Wspolnota odznacza si¢ wspolnymi cecha-
mi, stanowi o niej wiez, spdjnia, ktéra taczy, zespala grupe spoteczng, wspolnota jest
organizacja, spoteczno$¢ zwiazana wspdlnym pochodzeniem, wspolnym zyciem,
wspllnymi interesami, wspdlng wlasnoscia itp. Polska Organizacja Turystyczna
stanowi pewng strukture, posiada organy, ale jej konstytutywnym substratem nie jest
grupa ludzi potaczona wspolnymi cechami.

Specyficzng kategoria struktur spetniajacych zadania publiczne sq zaktady admi-
nistracyjne. W. Klonowiecki, autor monografii poswigconej w calosci zaktadom
administracyjnym, wywodzit, iz zaktad publiczny jest zespotem o0sob, rzeczy i praw,
zorganizowanym przez podmiot administracji publicznej 1 trwale z nim zwiazany,
przeznaczony do indywidualnego uzytkowania przez osoby uprawnione (lub zobo-
wiazane), w sporach migdzy ktorym a uzytkownikiem, przynajmniej w kwestii moz-
nosci korzystania z zaktadu, wylaczona jest droga sadowa'”. E. Ochendowski przyjat,
iz zakltadem administracyjnym w znaczeniu formalnym jest panstwowa jednostka
organizacyjna, nie bedaca ani organem panstwowym, ani przedsigbiorstwem pan-
stwowym (zjednoczeniem). W znaczeniu materialnym, zaktadem administracyjnym

12 Zob. np. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 118-119.

' Szerzej na tema organéw administrujacych zob. m.in. J. Zimmermann, Prawo administracyjne...,
s. 122.

12 Tak m.in. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$¢ ogolna, Torun 1999, s. 212.

13 Zob. szerzej na temat pojecia korporacji np. T. Bigo, Zwiqzki publiczno — prawne w $wietle
ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 196 i n.

T jedn. Dz. U. 22001 r., Nr 79, poz. 855.

'S 'W. Klonowiecki, Zaklad publiczny w prawie polskiem. Studjum prawno — administracyjne, Lu-
blin 1933, s. 32.
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jest panstwowa jednostka organizacyjna, nie bedaca organem panstwa, ktéra dla
wykonania swoich podstawowych zadan ma prawo nawigzywaé stosunki administra-
cyjnoprawne'®. Pojecie zakladu administracyjnego moze obejmowaé struktury
o bardzo r6znorodnym statusie prawnym, od jednostek organizacyjnych nie posiada-
jacych osobowosci prawnej, do 0s6b prawnych. W zasadzie, pojecie zaktadu admini-
stracyjnego wiazane jest ze strukturami pozostajacymi w systemie administracji pu-
blicznej, lub przynajmniej tworzonymi przez organy administracji publicznej. Nie
jest to jednak warunek, ktory musi by¢ spetniony bezwzglednie, aby dang strukture
mozna bylto okresli¢ mianem zaktadu administracyjnego. Na przyktad wedtug cyto-
wanego juz E. Ochendowskiego, przyjmujac za kryterium podzialu podmiot tworza-
cy zaklad, a wigc kto tworzy i wyposaza zaktad w niezbedne do jego dziatalnosci
$rodki, mozna zaktady podzieli¢ na panstwowe i niepanstwowe. Dla klasyfikacji
pewnej struktury jako zaktadu administracyjnego nie jest potrzebne, aby struktura ta
wyposazona byta w kompetencje do wydawania rozstrzygni¢é. Szczegdlne wiadz-
two, jakie posiada zaktad administracyjny nad uzytkownikiem, nie jest wtadza orga-
nu administracyjnego. Biorac to pod uwage, nalezy stwierdzi¢, iz Polska Organizacja
Turystyczna najblizsza jest definicji zaktadu administracyjnego (panstwowego, tj.
tworzonego przez panstwowa administracje centralng). To za$ oznacza, iz miedzy
osobami korzystajagcymi z dziatan POT, a organami POT moga by¢ nawiazane rela-
cje typu zaktadowego. Wyjasnia to, w pewnym stopniu, kontekst prawny, w jakim
nalezy interpretowac przepisy o dziatalnosci Polskiej Organizacji Turystyczne;j.

4. Tryb pracy organéw Polskiej Organizacji Turystycznej

Rozwazania na temat charakteru relacji pomiedzy organami odpowiedzialnymi za
dziatanie Polskiej Organizacji Turystycznej (nie sg to tylko organy POT) nalezy
rozpocza¢ od powotania zasad kreowania POT. Zgodnie z art. 7 ust. 1u.POT,
w sktad Rady Polskiej Organizacji Turystycznej wchodzi 12-18 cztonkdéw powoly-
wanych przez wlasciwego (do spraw turystyki) ministra sposrod kandydatéw przed-
stawionych przez:

1) administracje rzadowa,
2) jednostki lub ogdlnopolskie reprezentacje samorzadu terytorialnego,
3) samorzad gospodarczy i samorzad zawodowy oraz stowarzyszenia dzialajace

w dziedzinie turystyki, a takze przewoznikow.

Podmioty wymienione wyzej musza by¢ reprezentowane w Radzie Polskiej Or-
ganizacji Turystycznej w rdwnych proporcjach.

W mysl art. 9 u.POT Prezesa Polskiej Organizacji Turystycznej powotuje mini-
ster wlasciwy do spraw turystyki, sposrod osob nalezacych do panstwowego zasobu
kadrowego, po zasiggnigciu opinii Rady Polskiej Organizacji Turystycznej. Minister
wlasciwy do spraw turystyki takze odwotuje Prezesa Polskiej Organizacji Turystycz-
nej. Prezesem Polskiej Organizacji Turystycznej moze by¢ takze osoba zajmujaca
kierownicze stanowisko panstwowe w rozumieniu przepiséw o wynagradzaniu osob
zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe.

'8 E. Ochendowski, Zaklad administracyjny jako podmiot administracji pahistwowej, Poznan 1969,
s. 105 -107.
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Zwraca uwagg silne powiazanie osobowe pomigdzy organem centralnym admini-
stracji (ministrem wiasciwym do spraw turystyki), a organami Polskiej Organizacji
Turystycznej. Niemniej, nalezy tez pamigtac, iz POT nie jest czg$cig struktury orga-
nizacyjnej ministerstwa, ani zadnego innego urzedu panstwowego, czy tez panstwo-
wej osoby prawnej. Jest odrebng osobg prawng. Zachodzi tu wigc podobna sytuacja,
co np. w przypadku samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej, kto-
rych kierownicy sa powotywani przez organ zewngtrzny wobec samej osoby prawnej
(SP Z0OZ), przy czym najczesciej jest to organ administracji rzadowej lub samorza-
dowej. W takim uktadzie organizacyjnym, prawo do obsadzania stanowisk nie po-
ciaga za soba ,,automatycznie” prawa do kierowania dzialaniem organu, ktoérego
sktad osobowy jest w ten sposob kreowany. Powiazania, ktore takie prawo dajg (za-
leznosci stuzbowe) musza wynikaé z kolejnych przepisow prawa. Nie istnieje zadne
prawne domniemanie, iz organ administracji kreujacy sktad osobowy innego organu,
ma prawo do kierowania praca organu podporzadkowanego osobowo. Czy ustawa
o Polskiej Organizacji Turystycznej okresla jakie$ inne kompetencje organu central-
nego, wzgledem organdéw Polskiej Organizacji Turystycznej? Tylko w jednym miej-
scu, a mianowicie, zgodnie z art. 2 ust. 2, nadzér nad Polska Organizacja Turystycz-
ng sprawuje minister wtasciwy do spraw turystyki. Co z tego wynika?

Jezeli rozwazamy pojecie nadzoru na gruncie prawa publicznego, nalezy wskazac
na kilka podstawowych, odmiennych znaczen tego terminu. Nadzdr kojarzony byl,
poczatkowo, wytacznie z okreslonym rodzajem wiadzy aparatu panstwowego nad
obywatelem, czyli z funkcjami typu ,,policyjnego”. Mowa tu o tzw. ,,nadzorze w pra-
wie materialnym”. Pod poj¢ciem nadzoru, jakie uzywane jest w przepisach o charak-
terze materialnoprawnym, rozumie¢ nalezy zespot relacji prawnych, ktore:

1) administracja jest upowazniona nawiazywaé¢ z podmiotami, ktdre przynajmniej
w zakresie tych relacji nie majg statusu podmiotéw administracji (nie sa piastu-
nami ,,imperium’);

2) majg by¢ nawigzywane zasadniczo dla odsuwania zagrozen dla dobr nalezacych
do podmiotow spoteczenstwa, dla normalnego toku zycia;

3) moga podlega¢ nawiazaniu, modyfikacji i ustaniu zarowno w ramach procedur
administracyjnych, jak i poza tymi procedurami (zwlaszcza, jesli chodzi o czyn-
nosci kontrolne).

W tym ujeciu, powolanym za M. Szewczykiem'’, zwraca uwage przede wszyst-
kim to, iz nadzor jest relacja nie przebiegajaca migdzy podmiotami administracji,
dziatania ,,nadzorcze” nie zawsze musza tez przebiega¢ w ramach jakiejs procedury.

Pojecie nadzoru jest takze uzywane na gruncie procedur administracyjnych. Cho-
dzi o weryfikacje rozstrzygnig¢ wydawanych przez organy administracji i admini-
strujace w toku instancji, zwang niekiedy ,,nadzorem instancyjnym”, ,nadzorem nad
orzecznictwem administracyjnym”, lub podobnie.

Nadzér definiowany jest tez w odniesieniu do tych relacji zachodzacych pomig-
dzy podmiotami administracji, ktore nie dotycza wydawania rozstrzygni¢¢ w poste-
powaniu jurysdykcyjnym. Ogolnie biorac, chodzi o ustalenie, jakimi kompetencjami

" M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1996, s. 44.
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wladczymi, w jakich wypadkach, dysponuje jeden podmiot administracji, wzgledem
drugiego.

Relacje te moga wystepowa¢ w dwoch uktadach. Po pierwsze, pojecie nadzoru
uzywane jest dla okreslenia zaleznosci wystepujacych w takiej strukturze administra-
cji, gdzie podmioty administracji sa powigzane migdzy sobg wigzami zaleznoS$ci
stuzbowych i osobowych. W tym wypadku, nadzdr (tzw. nadzér hierarchiczny) trak-
towany jest jako relacja o bardziej ogdlnym charakterze, niz kierownictwo.

W kolejnym ujeciu nadzoru jako instytucji ustrojowoprawnej, nadzor jest instytu-
cja stuzaca do okreslenia relacji pomigdzy podmiotami administracji w uktadzie
zdecentralizowanym. W ukladzie tym wystepuja, z jednej strony, organy administra-
cji pozostajace w uktadzie hierarchicznych powiazan (administracji zcentralizowanej,
rzadowej) wyposazone w kompetencje do ingerencji w dziatalnos¢ podmiotéw admi-
nistracji zdecentralizowanej (przede wszystkim chodzi samorzady powszechne),
w okreslonych sytuacjach i formach, wystepujace w roli organéw nadzoru (nadzoru-
jacych), za$ z drugiej strony, organy podmiotow administracji zdecentralizowanej
(np. organy jednostek samorzadu terytorialnego), ktdre zobowiagzane sa podporzad-
kowac sig tej ingerencji, okreslane jako organy nadzorowane. Jezeli nadzor wystgpu-
je w takim uktadzie, jest definiowany jako relacja pomigdzy podmiotami nalezacymi
do struktury administracji publicznej, ale jako relacja o charakterze zewnetrznym,
czyli przebiegajaca migdzy podmiotami nie powigzanymi mi¢dzy soba wigzami za-
leznosci stuzbowych i osobowych.

Gdzie, w $wietle powyzszych definicji, miesci si¢ ,,nadzor nad Polska Organiza-
cja Turystyczna sprawowany przez ministra wiasciwego do spraw turystyki”? Co
prawda, istnieja powiazania osobowe, pomiedzy ministrem, a organami POT, brak
jednak powigzan stuzbowych. Polska Organizacja Turystyczna jest podmiotem od-
rgbnym organizacyjnie. Omawiany nadzoér nie moze by¢ wigc rozpatrywany w kate-
goriach relacji wewnetrznych. Nie jest to tez nadzor w sensie prawa procesowego,
ani tez materialnego (poniewaz nie jest to relacja z podmiotem pozostajacym poza
struktura administracji). Nalezy zatem przyjaé, iz jest to nadzor w sensie ustrojowo-
prawnym, bedacy relacjg zewngtrzna. Problem w tym, iz gdyby minister sprawowat
kierownictwo wobec organéw POT, mozna by przyjaé, iz z samego wyposazenia w
te funkcje ptyna kompetencje ministra. Kierownictwo okreslane jest zgodnie jako
najsilniejszy rodzaj wigzi organizacyjnej, dajacej najszersze mozliwosci oddziatywa-
nia przez jeden podmiot, na drugi. W ramach kierownictwa wykorzystywane sa
wszelkie prawne $rodki oddzialywania, z poleceniami sluzbowymi na czele, czyli
tacznie z mozliwoscig oddziatywania na bieg konkretnych spraw. Oczywiscie, organ
kierujacy dysponuje takze prawem do oceniania dziatalno$ci podmiotu kierowanego,
formutowania zalecen o charakterze generalnym i wyciagania konsekwencji z uchy-
bien — przy zastosowaniu wszelkiego rodzaju prawnych kryteriéw weryfikacyjnych
(legalnosci, celowosci, zgodnosci z polityka). Z uwagi na rozleglos¢ kompetencji
ptynacych z funkcji kierownictwa, w zasadzie przyjmuje sie, iz relacje opisane jako
kierownictwo moga istnie¢ tylko w uktadzie hierarchicznego podporzadkowania
(takiego uktadu, pomiedzy ministrem, a organami POT, brakuje). Podsumujmy: w
przypadku kierownictwa, samo przypisanie tej funkcji otwiera mozliwosci oddzialy-
wania na czynnosci organu podporzadkowanego. W przypadku nadzoru, taka sytu-
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acja nie zachodzi. Z samego przypisania funkcji nadzorczych, zadne prawo do dzia-
fania jeszcze nie ptynie. Potrzebne jest wskazanie (zwlaszcza w uktadzie nadzoru
jako relacji zewngtrznej), konkretnych kompetencji nadzorczych, ktorymi organ
nadzoru moze si¢ poshuzy¢. Takich kompetencji zas, ustawodawca nie okresla w
ogole. Dodajmy, iz kompetencji takich nie okresla takze cytowane nizej rozporza-
dzenie Ministra Gospodarki z dnia 28 kwietnia 2006 r. w sprawie nadania statutu
Polskiej Organizacji Turystycznej', catkowicie zreszta prawidlowo, gdyz brak w
ustawie delegacji do okreslania kompetencji nadzorczych rozporzadzeniem.

Sktania to do wniosku (zgodnie ze znang zasada interpretacyjng przyjmujemy, ze
ustawodawca nie tworzy fikcji prawnych), iz normatywna tres¢ pojecia nadzor, uzy-
tego w art. 2 ust. 2 u.POT wyczerpuje sie w instytucji... nadzoru wlascicielskiego
Z prawa prywatnego, a nie w instytucjach znanych na gruncie prawa publicznego!

Oznacza to, iz podstawowg zasada pracy organdéw Polskiej Organizacji Tury-
stycznej jest samodzielno$¢, wynikajaca z braku zaleznosci stluzbowej pomigdzy
organami POT, a organami centralnymi administracji. Do innych zasad okreslajacych
tryb pracy organow POT nalezy zaliczy¢ kadencyjnosé, kolegialnos¢ (w przypadku
Rady POT) — co przektad si¢ na podejmowanie rozstrzygni¢¢ w formie uchwal, a po-
nadto jawnos$¢, co wynika z dysponowania przez POT srodkami publicznymi.

Cztonkowie Rady wykonuja swoje prawa i obowiazki osobiscie i nie moga usta-
nawia¢ pelnomocnikow. Na pierwszym posiedzeniu nowej kadencji, dokonywany
jest wybor wiadz Rady. Rada wybiera, w gtosowaniu tajnym, sposrod swych czton-
kéw Przewodniczacego oraz zastgpce Przewodniczacego Rady bezwzgledna wigk-
szoscig glosow cztonkow Rady w obecnosci co najmniej potowy cztonkow Rady.
Minister wiasciwy do spraw turystyki zwoluje, otwiera i przewodniczy pierwszemu
posiedzeniu nowo wybranej Rady do chwili wyboru jej Przewodniczacego. Posie-
dzenia Rady odbywaja si¢ w razie potrzeby, nie rzadziej jednak niz raz na dwa mie-
siace. Szczegdtowy tryb zwotania posiedzenia okresla statut POT.

Uchwaly Rady zapadaja zwykta wigkszo$cig glosow w obecnosci co najmniej po-
lowy cztonkow Rady. ,,Zwykta wigkszos$¢ glosow” jest najtagodniejszym wymaga-
niem, gdyz za podstaw¢ obliczenia przyjmuje si¢ wylacznie wazne i zdecydowane
glosy, czyli oddane badz za projektem, badZ przeciw niemu'’. Ustalajac wynik takie-
go glosowania pomija si¢ glosy cztonkow Rady uprawnionych do glosowania, ale
wstrzymujacych si¢ od glosu, badZz oddajacych glosy niewazne; nie bierze si¢ row-
niez pod uwage 0sdb nieuczestniczacych w posiedzeniu i gtosowaniu. Porownuje si¢
wylacznie waznie oddane glosy. Projekt uchwaty uznaje sie za przyjety, gdy liczba
glosow "za" przewaza nad glosami "przeciw". Minimalng liczba gltoséw potrzebng
do osiagnigcia wigkszosci zwyklej jest 1 glos. Projekt uznaje si¢ za odrzucony w
glosowaniu, gdy glosy "przeciw" majg przewage nad glosami "za", albo tez — liczba
glosow "za" i "przeciw" jest identyczna. Gdy przedmiotem glosowania jest wybor
jednego sposrdd kilku rozwiazan, wowczas przez zwykla wigkszo$¢ nalezy rozumiec¢
taka liczbe glosow optujacych za jednym z nich, ktdra jest wigksza od liczby glosow

¥ Dz U. Nr 80, poz. 559 ze zm.
19 Uchwala TK z 13 lutego 1996 r., W 1/96, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego 1996, nr 1,
poz. 7.
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przypadajacych osobno na kazda alternatywe™. Glosowanie jest jawne, za wyjat-
kiem: wyrazania opinii o kandydatach na stanowiska Prezesa Polskiej Organizacji
Turystycznej 1 wiceprezesdw Polskiej Organizacji Turystycznej oraz sytuacji zgto-
szenia zadania glosowania tajnego przez chocby jednego cztonka Rady obecnego na
posiedzeniu. W posiedzeniach Rady maja prawo uczestniczy¢, bez prawa glosu:
Prezes Polskiej Organizacji Turystycznej, wiceprezesi Polskiej Organizacji Tury-
stycznej, osoby zaproszone przez Przewodniczacego Rady, a takze osoby wskazane
przez ministra wlasciwego do spraw turystyki. Z posiedzen Rady sporzadza si¢ pro-
tokot, ktory podpisuje osoba prowadzaca posiedzenie Rady.

Prezes Polskiej Organizacji Turystycznej dziata jednoosobowo, w granicach swo-
jego upowaznienia ustawowego, ktore obejmuje wszystkie sprawy biezace, w tym
sktadanie o$wiadczen woli. Wiceprezesi Polskiej Organizacji Turystycznej dziatajq
w granicach pelnomocnictwa udzielonego im przez Prezesa Polskiej Organizacji
Turystycznej. Wiceprezesi Polskiej Organizacji Turystycznej sprawujq m.in. nadzor
nad wyznaczonymi przez Prezesa Polskiej Organizacji Turystycznej obszarami dzia-
lalnosci.

20 Wyrok NSA z 20 grudnia 1994 r., SA/Kr 2423/94, Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego 1995, nr 4 poz. 182.



